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RESUMO: Esta pesquisa se debruga sobre o problema das grandes violagdes aos direitos hu-
manos, investigando a questdo da impunidade do crime de tortura policial a partir da andlise
da interagio estratégica entre o Ministério Publico e a Policia, no que se refere ao controle
externo (accountability) desta tltima pelo primeiro. Trata-se de um trabalho empirico que
revela, ja na fase pré-judicial, um funil seletivo dos crimes de tortura policial, sujeitos ou nio
A persecugdo criminal, em razdo de um deficiente sistema de accountability. Neste sentido,
aponta para a reflexdo acerca da eficiéncia e conseqiiéncias do arranjo institucional posto.
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ABSTRACT: This research focuses on the problem of serious violations of human rights,
investigating the question of impunity of the crime of police torture from the analysis of
the strategic interaction between the prosecutors and the police, in relation to external
control (accountability) of the police done by the prosecutors. It is an empirical work that
shows, already at the pre-judicial stage, a selective funnel of the crime of police torture,
whether or not subject to criminal prosecution because of a faulty system of accountabili-
ty. In this sense, the work points out the reflection about the effectiveness and consequen-
ces of the present institutional arrangement.
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1 VIOLENCIA POLICIAL: IMPUNIDADE X RESPONSABILIZACAO

Com o fim da ditadura militar, a violéncia policial nio restou, no
entanto, banida. A redemocratizacio do Pais desvelou graves violagoes aos
direitos humanos — torturas e execugdes sumdrias — praticadas pela Policia
em nome da chamada guerra contra a criminalidade. Uma espécie de ‘vigi-
lantismo’, que a prépria sociedade aceitou pacificamente, na qual suspeitos
de crimes comuns sio dizimados sem o devido processo legal.

Ocorre, no entanto, que nio hd qualquer dado cientifico habil a de-
monstrar que a ‘limpeza social’ realizada pela Policia garanta efetivamente
a seguranca e justica social. Estudo' feito pelo jornalista Caco Barcelos,
no Rio de Janeiro, mostrou que a maior parte dos mortos pela Policia nao
era sequer suspeita de crimes violentos, encontrando-se presente, entre as
vitimas, uma maioria de negros e pobres.

Consoante argumenta Paul Chevigny, “a sociedade nao pode obter
‘seguranca’ pela ilegalidade da policia precisamente porque é ilegal”. Des-
taca o cientista politico americano que a continuidade dos abusos e atos de
violéncia ¢ sustentado por um sistema de impunidade, eficaz na ocultacio
dos crimes cometidos pela Policia.?

Nesse contexto, exsurge a discussao acerca da responsabilidade — ac-
countability — e da impunidade da Policia.

Ana Tereza Lemos—Nelson desenvolve essa temdtica apontando, em
pesquisa realizada junto a Corregedorias de Policia da Bahia, na qual foi
analisada a atuacdo desse 6rgao entre os anos de 1989 e 1997, uma série de
rachaduras no sistema de responsabilidade’, constando-se ser a tortura poli-
cial uma pratica institucionalizada e nao simplesmente um desvio compor-
tamental. Verificou-se a existéncia de um sistema de falta de accountability,
em que os comportamentos ilegais sao legitimados internamente.

Esse estudo acima referido, apesar de trabalhar a realidade do contro-

1 BARCELLOS, Caco. Rota 66: A Histéria da Policia que mata. Sio Paulo: Globo, 1992.

2 CHEVIGNY, Paul. Definindo o papel da policia na América Latina. In: MENDEZ, Juan E. Democracia,
Violéncia e Injusti¢a: O Nao-Estado de Direito na América Latina. Tradugio Ana Luiza Pinheiro. Sio
Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 65-87

3 Para maiores detalhes acerca da pesquisa ver LEMOS-NELSON, Ana Tereza. Criminalidade Policial,
Cidadania e Estado de Direito.Cadernos CEAS, Salvador, n. 197, p.9-36, fev. 2002.
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le interno da Policia, no 4mbito das Corregedorias, ressaltou, no entanto, a
importincia da composigao deste com um controle externo, mais neutro e
agressivo, a ser realizado pelo Ministério Publico.

A associacio* de controles externos e controles internos mostra-se
importante para suprimir as limitagdes de cada um — no interno, o risco do
corporativismo, e no externo, dificuldade de investiga¢io dos fatos quando
nio hd a cooperagio interna da instituigao policial — e garantir um eficaz
sistema de accountability.

A no¢ao de accountability aqui usada é a desenvolvida por
O’DONNEL, que propoe distinguir, nas poliarquias’ contemporaneas,
dois grupos de mecanismos de accountability: um relativo a interagio entre
os eleitores e mandatrios, a que denomina de vertical accountability; outro
decorrente de mecanismos, formais ou informais, da separagao constitucio-
nal de poderes, de freios e contrapesos, e de contencao e responsabilizagao
reciprocas entre diferentes agéncias e agentes governamentais, denominado
de horizontal accountability.

Assim, a hipédtese levantada por Lemos-Nelson, a partir do estudo
das Corregedorias de Policia, de que o Ministério Publico talvez seja a insti-
tuigao capaz de atuar efetivamente na responsabilizacao horizontal, através
do controle externo, constitui o ponto de partida do presente estudo.

Precisamente nos anos de 2002/2003, Lemos-Nelson desenvolveu
um projeto de pesquisa intitulado “Grandes Violacoes dos Direitos Hu-
manos e o Papel do Ministério Pablico no Controle Externo da Policia”,
aprovado pelo CNPq e financiado pela Fundagao Ford, do qual participei
na condigao de pesquisadora académica.

Esse projeto teve como objetivo geral estudar a acountabilidade da
policia civil quanto a graves violacoes dos direitos humanos, na intersecgao
estratégica que marca as relagdes entre as corregedorias da policia civil e o
Ministério Pablico, isto é, uma conexio especifica entre agéncias de acoun-

4  CHEVIGNY, Paul. The edge of knife: police violence in the Americas. Nova York, The New Press, 1995.
apud LEMOS-NELSON, Ana Tereza. Criminalidade Policial, Cidadania e Estado de Direito. Cadernos
CEAS, Salvador, n. 197, p. 9-36, fev. 2002.

5 O’DONNELL, Guillermo. Poliarquias e a (in)efetividade da lei na América Latina: uma conclusao parcial.
In: MENDEZ, Juan E. Democracia, Violéncia e Injustiga: o Naio-Estado de Direito na América Latina.
traducdo. Ana Luiza Pinheiro. Sao Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 338.

/l Revista Direito e Liberdade - ESMARN — Mossord —v. 2, n.1, p. 113 — 132 — jan/jun 2006 m
EsyiarN




FLAVIANNE FERNANDA BITENCOURT NOBREGA

tabilidade interna e externa, realizando-se um estudo comparativo das rea-
lidades do Estado do Rio de Janeiro, Bahia e Pernambuco.

Especificamente, minha atuagdo cingiu-se a observacio e andlise do
comportamento e do perfil da promotoria de direitos humanos da capital
do Estado de Pernambuco em relagio ao controle externo da atividade po-
licial, com atengao voltada para os crimes de tortura.

Procurei, ademais, perceber a questao da violéncia policial, através do
‘sistema de justi¢a’ operado pelo Ministério Pablico, identificando possiveis
pontos de estrangulamento que sustentassem a impunidade da tortura co-

metida por agentes estatais.

O termo ‘sistema de justica’ aqui adotado tem numa acepgao mais
ampla que a juridica propriamente dita, de sorte que compreende todo o
caminho que percorre a notitia criminis nas ‘instincias formais de controle
do crime’, desde as delegacias de policia, promotorias, até o tribunal, quan-
do o processo judicial é propriamente constituido.

Nesse sentido, o ‘sistema de justi¢a’ alarga-se para além da fase pro-
cessual judicial para incluir um momento anterior, em que predomina a
atuagao do Ministério Publico e da Policia, numa etapa denominada por
Pedro Ojeda Paullada de prejudicial 7, ou seja, de averiguagao prévia ao
exercicio da agdo penal. E nesse instante que essas ‘instincias formais’ ou
‘agéncias do Estado’ — Ministério Publico e Policia — exercem a discriciona-
riedade e o processo seletivo do crime para a fase seguinte, a judicial.

Dessa forma, objetiva-se desvelar a existéncia de causas contingen-
ciais ou institucionais que colaboram com a impunidade dos crimes de
tortura policial, nessa se¢ao prejudicial do ‘sistema de justica’.

2 O MINISTERIO PUBLICO COMO AGENCIA DE ACCOUNTABILITY

Tendo como fundamento a Constitui¢ao da Republica Federativa do
Brasil de 1988, nas hipéteses de tortura cometida por agentes da policia, o

6 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa. Criminologia: o homem deliquente e a socie-
dade criminégena. Coimbra: Coimbra , 1997. 365. Segundo os autores ‘as instncias formais de controlo do
crime’ sdo a propria lei, a policia, o ministério publico e o tribunal.

7  PAULLADA, Pedro Ojeda. La funcion del Ministério Publico em la persecucion del delito. Revista do
Ministério Pablico de Pernambuco, Recife, ano 1, n.2, p.38-55, jul./dez, 1972. p.47.
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Ministério Pablico atua como ‘agéncia de accountability, especialmente na
fungao de investigador. Até mesmo, a legislacao infraconstitucional permite,
ao promotor de justi¢a, apurar o crime, nao sendo esta prerrogativa exclusiva
da Policia Judicidria, consoante art. 144 da Constitui¢io Federal c/c art.4°,
pardgrafo tnico, do Cédigo de Processo Penal.

Atualmente, no entanto, acentuou-se divergéncia jurisprudencial so-
bre o tema, com o recente pronunciamento pontual do Supremo Tribunal
Federal, no Recurso Ordindrio em Habeas Corpus n® 81.326-7 Distrito
Federal D. J. 01/08/2003, no sentido de que nao cabe ao Ministério Pabli-
co inquirir diretamente o delegado de Policia, quando suspeito de autoria
de crime, sob o fundamento de que a norma constitucional nao contem-
plou a possibilidade de o parguet realizar e presidir inquérito policial.

Note-se, todavia, que tal decisao dada por um érgao fraciondrio da
Suprema Corte, afronta a Constitui¢ao Federal e é questionada por diversos
doutrinadores, entre eles Lénio Streck e Luciano Feldens, que aprofundam
a discussao hermenéutica®.

A legitimidade do Ministério Publico para investigar é dada con-
soante mens legis da Constituiao Federal, como jd decidiu Tribunal Es-
tadual, em vista da efetividade do controle externo da atividade policial :
“TACRIM/SP — 22 Camara — HC n° 297.992/5 — Rel. Juiz Erix Ferreira
— Possibilidade de procedimento administrativo no 4mbito do Ministério
Publico para apurar fatos envolvendo autoridades policiais.”

Esse é o pressuposto, tomado para andlise, segundo o qual o Minis-
tério Publico é o érgio constitucionalmente investido no controle externo
da atividade policial, atuando como ‘agéncia de accountability, inclusive
presidindo atividades de investigagao criminal.

Esse controle externo volta-se aquelas atividades da policia que se re-
lacionam com as fungées institucionais do Ministério Publico, quais sejam:
a investigacdo de crimes, dentro e fora do inquérito. Isso significa que a rede
de controle se desenvolve junto a policia nas tarefas de Policia Judicidria e
de apuracio de infra¢oes criminais.

O exercicio desse controle ¢ disciplinado de acordo com a Lei Or-

8 STRECK, Lénio e Luciano Feldens. Crime e Constituigdo: a legitimidade da fungio investigatéria do
Ministério Publico. Rio de janeiro: Forense, 2003.
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ginica de cada Ministério Pablico Estadual a indicar os instrumentos e a

forma de proceder concretamente.

O promotor de justica de Sao Paulo Hugo Nigro Mazzilli’ discrimi-
na as principais formas de exercicio do controle externo: a fiscalizagio da
apresentacdo ou nao da noticia criminis; o acompanhamento do Inquérito
Policial para coleta de elementos de conviccao a forma a opinio delictis;
a apuragdo de crimes em que estejam envolvidos policiais, governantes e
pessoas poderosas que possam influenciar e desvirtuar as investigacoes; as
visitas as delegacias e aos locais onde estejam pessoas sujeitas a prisao pro-
cessual; o acompanhamento de lavratura de atos e termos policiais e com-
bate a tortura e aos meios ilicitos de prova.

No que concerne a atividade investigativa do promotor de justica,
essa ainda nio se desenvolveu suficientemente no Brasil, comparativamente
aos Estados Unidos, conforme se depreende da observagao feita por mem-
bros da justica americana, em visita ao Pais, tanto assim que se impressio-
naram com a falta de coordenacio entre a Policia e o Ministério Piablico
nacional, identificando que o promotor de justiga brasileiro ndo exerce, na
maioria das vezes, qualquer atividade probatéria antes do processo judicial,
nem participa da investigagao das provas do crime'®.

Essa constatagao ¢ corroborada pelo apontamento do Procurador de
Justica Marino Pazzaglini Filho, quando destaca que a grande maioria dos
promotores nio sabe trabalhar na func¢ao investigativa, pois estao acostu-
mados a receber o inquérito muitas vezes ja pronto, nao desempenhando,
portanto, nem mesmo a rotina de acompanhamento dos casos, na Policia."

Uma tentativa de superar esse problema e viabilizar a investigagao
presidida pelo Ministério Ptblico ¢ a criagao de promotorias especializadas
em direitos humanos ou no controle externo da atividade policial, com
suporte de material técnico e pessoal perito na matéria. Exemplo'* carac-
teristico sio promotorias do Nucleo de Investigagao Criminal e Controle

9  MAZZILLI, Hugo de Brito. O controle externo da atividade policial. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n.
664, p.387-393 p. 391, fev. 1991,

10 SADEK, Maria Tereza. O Ministério Pibico e a Justiga no Brasil. Sio Paulo: Idesp/Sumaré, 1997. p. 20.

11 SADEK, Maria Tereza. O Ministério Piibico e a Justica no Brasil. Sio Paulo: Idesp/Sumaré, 1997. p. 21.

12 VARALDA, Renato Barfo. Ministério Ptblico no combate 4 tortura. Revista da Fundagio da Escola Superior do
Ministério Piiblico do Distrito Federal e Territérios, Brasilia, ano. 10. v. 19, p.137-190, p.165, jan./jun. 2002.
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Externo da Atividade Policial - NICCEAP do Ministério Pablico do Dis-
trito Federal e Territdrios, criadas e instaladas pela portaria n° 799/96 do
Procurador-Geral de Justiga local.

3 METODOLOGIA

No meu campo especifico de atuac¢io na pesquisa, foi observada e
analisada a sistemdtica de atuagio da promotoria local, até entlo, a tGnica
especializada em direitos humanos no Estado de Pernambuco, a fim de
identificar as possiveis causas e fatores colaboradores ou inibidores da im-
punidade dos crimes de tortura policial, no 4mbito do controle externo.

Os dados empiricos foram coletados no periodo de maio a outubro
de 2002, na Promotoria de Direitos Humanos da Capital do Ministério
Puablico de Pernambuco, através da andlise de todos os Procedimentos Ad-
ministrativos relativos ao controle externo da policia instaurados de 1997 a
2002, e que se encontravam em andamento.

Primeiramente, a importincia de estudar a atuagao da Promotoria de
Direitos Humanos reside no fato de ser esta quem desempenhava, segundo
as normas internas do Ministério Pablico Estadual de Pernambuco, a atri-
buigao de realizar o controle externo da atividade policial da capital Recife.
A andlise, a partir dos Procedimentos Administrativos, mostrou-se a perti-
nente, visto ser esta a inica forma de atuagao da promotoria como agéncia
de accountability , o que se verificou nos 5 meses de observacio da pesquisa
de campo. A opgao inicial pela andlise sistemdtica dos procedimentos em
andamento, e nao pelos arquivados, decorreu da necessidade de se avaliar
a dinimica da atuagio do promotor, corroborada também por fator de or-
dem fitica, visto que, no periodo da pesquisa de campo, os procedimentos
arquivados nao se encontravam disponiveis a consulta, na promotoria, pois
haviam sido transladados para o Conselho Superior do Ministério Puablico.

O lapso temporal entre os anos de 1997 e 2002 justifica-se em ra-
za0 do marco estabelecido no ano de 1997, com a promulgacio da Lei n°
9.455, a tipificar a conduta criminosa da tortura, antes diluida, no Orde-
namento Juridico brasileiro, em outros tipos penais. Foi também a partir
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de 1997 que a promotoria passou a instaurar procedimentos administrati-
vos especificamente para apurar o crime tortura. Revela-se, nesse sentido,
a partir desse ano, a relevincia de um correto direcionamento na coleta de
provas em relagao ao novo tipo penal — tortura — de dificil comprovagao.

E de notar que, em razao da forma de atuagio da Promotoria de Direitos
Humanos voltada a instauragao de Procedimentos Administrativos para apu-
ragao do crime e coleta de provas, numa fase extrajudicial e pré-processual, foi
possivel desvelar a etapa prejudicial do ‘sistema de justica’ referida no ponto 1.

Tem-se, portanto, que essa parte da realidade pesquisada revela sua uti-
lidade quando possibilita analisar o funil do ‘sistema de justi¢a’, observando-
-se 0 problema da impunidade da tortura policial numa etapa anterior a fase
judicidria, que é a pré-judicial, na qual a instdncia formal tem a primeira
noticia do crime, e inicia a atividade investigativa com a coleta de provas. A
importancia dessa fase é fundamental, porque um Procedimento Administra-
tivo bem instruido representa maior certeza da aplicacao da lei penal, com a
Dentincia” e posterior condenagao do acusado pelo crime de Tortura.

Veja, no quadro abaixo, extraido do relatério de 2001, da Anistia In-
ternacional, os numeros da tortura na fase judicial ou judicidria, com da-
dos fornecidos pelo Conselho Nacional de Procuradores-Gerais de Justica:

Estapos | DENUNCIAS POR PROMOTORES 1 INQUERITOS | JuLGaMENTOS I PERIODO

BA 24 05 01 NI*

CE 16 00 00 NI*

GO 22 00 00 NI
PE 07 04 00 1998-2000
RS 62 00 00 1999-2000
SP 14 20 01 NI*

TOTAL 258 56 16 1997-2000

Infere-se, dessa tabela, a seletividade operada na fase judicial; pois,
de 258 agoes penais intentadas em todo o Brasil, desde a promulgacio da

13 Deniincia usada com a inicial maitscula representa, no texto, a peti¢ao inicial da a¢io penal publica que
instaura o processo judicial criminal; enquanto que dendincia, com inicial mindscula, ¢ usada no sentido
socioldgico, compreendido como a notitia criminis.

14 Tortura e maus-tratos no Brasil: desumanizagio e impunidade no sistema de justica criminal. Annesty
International Publication: Brasil, 2001. p .89.

* NI - Periodo nio Informado, dados coletados somente a partir de 1997 com a promulgagio da Lei de Tortura.
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Lei de Tortura, apenas em 16 processos judiciais houve condenagio, tendo
unicamente 8 deles transitado em julgado. Esses dados tém sua significagio
especifica ao retratarem os niimeros da tortura na fase juridica propriamen-

te processual; mas nao permitem revelar a selecio que ocorre na etapa ante-
rior, realizada pelas ‘instincias formais de controlo do crime’ — o Ministério
Pablico e a Policia. Nao hd, ademais, como aferir, a partir do quantitativo
posto estaticamente, a continuidade e o percurso da notitia criminis no
‘sistema de justi¢a, desde o Inquérito até a Dentncia e suas inter-relagoes.

Ressalta-se, assim, a importincia da pesquisa empirica realizada, pois
¢ pioneira em realizar um estudo sistemdtico desvelando aspectos de uma
realidade ainda desconhecida da comunidade académica e dos comités de
defesa dos direitos humanos, na exploragio da relagio comunicativa e de
controle entre o Ministério Publico e a Policia, e das suas implicagdes com
a questao da impunidade da tortura policial.

4 DADOS DA PESQUISA: A TORTURA INVESTIGADA INDIRE-
TAMENTE EM PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

Da andlise do comportamento do promotor, no controle externo da po-
licia, obteve-se a sistemdtica de atuagao do Ministério Publico como agéncia
de accountabilizy. A regra, verificada ap6s os 5 meses de observagio no local,
e pelas informagoes extraidas da documentagao de 1997 a 2002, dos arquivos
da Promotoria de Direitos Humanos, é a instauracio de Procedimentos Ad-
ministrativos para averiguar atos infracionais cometidos por agentes da policia.

Nio se constatou nenhuma das outras modalidades de exercicio do
controle externo, regulamentadas pelo Ato n° 083/2000 do Procurador-
-Geral de Justiga, como inspegdes em Delegacias ou exame da regularidade
das anotagoes e langamentos de atos e termos policiais.

A iniciativa do Ministério Publico, desencadeada pela notitia crimi-
nis, e conseguinte abertura de procedimento preliminar de investigagao,
cingiu-se & remessa de oficios a autoridade policial — Corregedoria e Dele-
gacia —, solicitando a apuragao do fato. Note-se ter-se observado, na pro-
motoria de direitos humanos, unicamente a forma de investigac¢ao indireta
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dos crimes de tortura, através de comunicagio com a Policia.

Tem-se, assim, que as agdes do promotor, exclusivamente realizadas
no interior de Procedimentos Administrativos, identificavam-se em atos
de comunica¢io burocritica com a Policia. A andlise desse costume e da
politica de atuacio da Promotoria permitiu desvelar o perfil operacional do
Ministério Pablico de Pernambuco como agéncia de accountability. Insta
destacar as caracteristicas desse sistema, visto nao existir qualquer regula—
mentagio legal ou norma juridica a disciplinar os atos e ritos desse tipo de
Procedimento Administrativo, relativo ao controle externo da policia:

1. A priética institucionalizada observada era, uma vez aberto o Pro-
cedimento Administrativo, encaminhar oficios a Delegacia, solicitando a
apuracio do fato noticiado.

1.1. Percebeu-se que o Ministério Pdblico nao utilizava a expressao ‘requi-
sicao’ nesses oficios sobre Procedimentos Administrativos relativos ao controle
externo da policia. Preferia-se a linguagem dos verbos solicitar, sugerir, pedir, cujas
mengoes sao despidas de poder coercitivo. Tipo exemplar de despacho do promo-
tor: Solicite-se ao chefe da Policia Civil a apuragio da dentncia da vitima.”

1.2. No envio desses oficios, quando se tratava de hipétese de suposto
crime de Tortura, evitava-se fazer mengio a este tipo penal. Nos Procedimentos
Administrativos que apuravam Tortura policial, os oficios remetidos a Policia pelo
promotor ou se referiam a crimes de menor punibilidade e conseqiiente curto
lapso prescricional, como o tipo ‘abuso de autoridade’, ou faziam uma alusio
genérica 4 dentincia dos noticiantes, sem descrever o fato nem identificar a clas-
sificagdo criminal. Tipo exemplar: “oficie-se o delegado da Delegacia “X”, solici-
tando informagdes acerca do fato noticiado no Jornal “Y” da edicio do dia “Z”.

2. As respostas da Policia a0 Ministério Ptblico nao retornavam em me-
nos de 1 (um) ano e meio, em média. Normalmente, o promotor renovava a
mesma solicitagio de oficio anterior, duas ou trés vezes. Quando as respostas da
Policia chegavam, estas davam destaque & informagio de que, contra a vitima
de Tortura, fora instaurado Inquérito Policial para investigar infragdo criminal.
Nao havia qualquer comentdrio acerca da apuragio do crime de Tortura, per-
manecendo esta palavra velada nos oficios da Policia, que reproduzia a mesma
postura do promotor, ou seja, nao mencionar esse tipo penal.
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2.1. Em relacao aos oficios genéricos enviados pelo promotor, sem a
indicagio do crime ou fato a ser investigado, verificaram-se casos de respos-
ta da Policia a perguntar qual o crime que deveria ser apurado.

3. Sem receber informagoes acerca da apuragiao dos crimes de Tortura,
o promotor de Direitos Humanos pedia que o Inquérito Policial fosse envia-
do, independentemente de estar concluido, & Promotoria da Central de In-
quéritos, que, na divisao administrativa do Ministério Pdblico Estadual, tem
a atribui¢io de oferecer a Dentincia. Ocorre, todavia, que esses Inquéritos
nio podiam ser encaminhados, porque simplesmente nio existiam.

Foram 119 Procedimentos Administrativos pesquisados, um a um,
qualitativa e quantitativamente. Esse niimero corresponde ao total de pro-
cedimentos em andamento existentes na Promotoria de Direitos Humanos,
desde 1997, relativos ao Controle Externo da Policia.

A tabela abaixo informa a relacio Ano, Total de Procedimentos Admi-
nistrativos instaurados na Promotoria de Direitos Humanos, Total de Proce-
dimentos Administrativos relativo ao Controle Externo da Policia, Total de
Procedimentos Administrativos em Andamento relativos ao Controle Exter-
no da Policia, Total de Procedimentos Administrativos de Controle Externo
em andamento que investigam a pratica do crime de Tortura policial.

As duas dltimas colunas em negrito correspondem a dados obtidos
pela pesquisa empirica. Dos 119 Procedimentos Administrativos Investiga-
dos, 41 (quarenta e um) sao relativos a Tortura e 3 (trés), a Execu¢io Sumad-
ria. Destaca-se na amostra pesquisada, que 68,8 % dos casos sao crimes de
violéncia ‘vermelha’ cometidos pela Policia.

Anol PA. Dir. Humanos ] PA. Controle Externo 1l PA. Andamento | Tortura

97 80 54 09 05
98 91 42 04 01
99 230 87 19 05
00 239 48 17 06
01 154 52 31 10
02 36" 21" 39 13
TOTAL 119 41

* Até o final do ano de 2002 a Promotoria de Direitos Humanos nao havia fechado o total dos procedimentos
instaurados ao longo do ano de 2002, sendo esses niimeros referentes a abril de 2002.
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Para lograr esses niimeros, foi necessdria a andlise pontual do conte-

tdo de cada Procedimento Administrativo, em face da constatagao de que
o promotor evitava fazer qualquer tipificagao criminal da Tortura, antes do
processo judicial. Quando fazia qualquer ‘tipificacio preliminar’, no 4mbi-
to administrativo, era para enquadrar o fato de Tortura em crime de menor
punibilidade. Assim, por serem irreais, os dados oficiais do Ministério Pu-
blico de Pernambuco nao se prestavam a pesquisa.

O convencimento para identificagio dos 41 casos de Tortura se baseou
no conjunto de evidéncias e indicios presentes nos autos, como Laudos do
IML, declaragao da vitima, informagoes do juiz, entre outros elementos indi-
cidrios. Ressalte-se que, desses 41 Procedimentos Administrativos de Tortura,
apenas em 4 (quatro) o promotor exprimiu a palavra Tortura em oficios di-
rigidos a Policia. Nos demais 37 casos de Tortura, o pronunciamento do Mi-
nistério Pdblico, em oficios a Policia, fez mengio aos seguintes tipos penais:
Abuso de Autoridade — 8; Ameaga — 1; Homicidio — 1; Lesao Corporal — 1
e Referéncia Genérica, sem indicacio de tipo penal ou descrigao fdtica — 26.

Os noticiantes dos 41 casos do crime de tortura foram: Juiz — 12;
Vitima — 8; Imprensa — 7; GAJOP" — 4; S.0O.S. Tortura — 4; Promotoria
Criminal — 3; Ouvidoria Geral da Policia — 2; Comissao de Direitos Hu-
manos da Assembléia legislativa — 1.

Dos 41 casos de Tortura, classificados pela pesquisadora, apenas em
2 (dois) deles o promotor utilizou a expressao ‘requisicao’. Em relagio aos
restantes 39 (trinta e nove), empregou o termo ‘solicitar’. Nos dois primeiros
casos, houve a instauragao de Inquérito Policial, em obediéncia ao Poder Re-
quisitério do Ministério Pablico. Em um deles, apesar de se tratar de hipétese
de Tortura, foi instaurado Inquérito para apurar o crime de lesdo corporal,
em funcio da tipificagao penal feita pelo promotor no oficio encaminhado
a Policia; no outro, o Inquérito Policial foi instaurado para investigacio de
Tortura, ante a exposi¢ao da palavra Tortura no oficio enviado a Policia.

Em 19 dos 41 casos de tortura policial, as vitimas sao acusadas da préti-
ca de outro crime, sendo 14 dessas imputagoes relativas a prética de assalto'®.
15 GAJOP — Gabinete de Assessoria Juridica is Organizagdes Populares de Pernambuco.

16 Esclareca-se que a utilizagio da expressdo assalto nio ¢ técnico-juridica, mas sociolégica — enquadrando,
portanto, as hipdteses legais de furto e roubo.
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5 DISCUSSAO

Observa-se, portanto, que o Ministério Pablico Estadual, no exerci-

cio da prerrogativa constitucional do controle externo da policia, dissimula
uma atividade de investigador das graves violagdes aos direitos humanos,
realizando sele¢io prévia dos crimes a serem apurados. Colabora com a im-
punidade da tortura policial ao jogar nas maos da Policia a liberdade de se
apurar ou nao o delito. Duas causas foram identificadas como facilitadoras
dessa discricionariedade no controle do crime: a auséncia de uma tipifica-
¢ao preliminar da Tortura, nos oficios enviados pelo Ministério Publico a
Policia, e a falta do exercicio do Poder de Requisi¢o.

Interessa destacar uma das recomendagdes da ONU, trazida no Rela-
tério Anual do Centro de Justica Global de 2002 '

6. As investigacoes de crimes cometidos por policiais nio
deveriam estar sob a autoridade da prépria policia. Em
principio, um 6rgio independente, dotado de seus préprios
recursos de investigacio e de um minimo de pessoal — o Mi-
nistério Pablico — deveria ter autoridade de controlar e diri-
gir a investigagdo, bem como acesso irrestrito as delegacias.

H4 uma confian¢a dos Organismos Internacionais em que o Minis-
tério Publico seja uma verdadeira ‘agéncia de accountability. A pesquisa
releva, no entanto, dados que pdem em duvida essa crenga universal.

Quem estd de fora do sistema tem a aparéncia de um Ministério
Publico atuante, com 119 Procedimentos Administrativos em andamento,
instaurados para apurar crimes cometidos por agentes da Policia na capital.

Ocorre, todavia, que a presunc¢ao de o promotor estar dirigindo e
exercendo a atividade investigatéria nao se confirma. Formalmente, tem-se
uma realidade, e materialmente outra.

Contatou-se que a autoridade policial é chamada pelo Ministério
Publico a participar da apuracio de crimes relativos ao controle externo da
policia. Nesse momento, pelo fato de nao exercer seu poder requisitério, e
pela omissao em nao indicar o tipo penal do fato criminoso, o promotor

17 CALDAS, Andressa et al. Direitos Humanos no Brasil 2002: Relatério Anual do Centro de Justica Global.
Raiz da Terra: Rio de Janeiro, 2002. p. 50.
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voluntariamente perde o controle da investigacio, pois que acaba amplian-
do a discricionariedade da Policia, que é quem passa, a partir de entdo, a
decidir e escolher o fato a ser apurado.

Verifica-se, assim, a co-existéncia de dois niveis de controle externo da
Policia (N1 e N2) a serem exercidos sobre a mesma realidade!®, estando o
segundo contido no primeiro: N1 — em relacio a apuragio de crimes come-
tidos pela Policia, efetuada por meio de Procedimentos Administrativos; N2
— em relagdo ao controle das investigacoes que Policia passa a presidir por
solicitagdo do Ministério Pdblico, relativas a crimes praticados pela prépria
autoridade policial. Em outras palavras, o N2 é o controle do controle.

5.1 O IMPACTO SIMBOLICO E NORMATIVO DA “TIPIFICACAO
PRELIMINAR’ NA PERSECUCAO CRIMINAL

Em andlise da realidade pesquisada, percebeu-se que a tipificagao pe-
nal do crime na fase administrativa de investigagao tem um papel impor-
tante em termos de ativar e direcionar a produgio de provas (efeito imedia-
to), além de se mostrar um instrumento eficaz de controle — N2 —, quando
a Policia estd a presidir o Inquérito Penal (efeito mediato).

E de ressaltar que a ‘tipificacio preliminar’ realizada pelo Ministério
Puablico, na fase prejudicial, é a primeira manifestacao formal do Estado
acerca do crime. O momento, existente no rito do Procedimento Admi-
nistrativo, de o promotor tipificar penalmente o fato ilicito ¢ no corpo do
texto dos oficios requisitdrios enviados a Policia, para esta iniciar a investi-
gacio de determinado evento criminoso.

Dos 41 casos de Tortura identificados, somente em 4 deles foi reali-
zada, pelo promotor, a ‘tipificagio preliminar’ da Tortura policial, através
da mencdo da palavra do crime de Tortura nos oficios enviados a Policia.
Unicamente, nesses 4 casos, se verificaram os efeitos mediato e imediato
do ato de ‘tipificacdo preliminar’, pois apenas nessas hipdteses a Policia foi
formalmente demandada a investigar a Tortura. Em rela¢ao aos demais,
18 Dois niveis de controle externo da policia incidentes sobre o mesmo evento criminoso, ou seja, mesma ‘realidade’

fética. N1 — controle externo da Policia pelo Ministério Pablico de modo genérico; N2 — controle realizado pelo
Ministério Pablico no interior do controle externo da Policia e quando o controle de nivel 1 jd foi instaurado.
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pela auséncia de tipificagdo (26 casos com referéncias genéricas), ou pela
sua deficiéncia (11 casos - Abuso de Autoridade, Ameaga, Homicidio e
Lesao Corporal), a autoridade policial atuou dentro de um espaco de dis-
cricionariedade, selecionando os crimes a serem apurados, do que restou
prejudicado qualquer controle a ser exercido pelo Ministério Puablico.

O relevo da ‘tipificagio preliminar’ feita pelo promotor, na fase pré-
-processual, consiste na promogao da efetividade e continuidade do ‘siste-
ma de justi¢ca’, tendo em vista o impacto simbélico-normativo que a expres-
s40 do tipo penal exerce para direcionar a coleta de provas e constranger a
autoridade policial a uma investigagdo vinculada ao crime indicado.

5.1.1 O tipo penal como norte para produgio de provas

Todo investigador precisa de um norte para desenvolver sua ativida-
de. Assim, a Policia necessita de uma pré-classificagao do crime para acionar
e dirigir seu aparato investigatério. A explicita¢io do tipo penal identificard
a ‘titica do crime’”, que ¢ o repositério analitico do modus operandi —,
modo particular de proceder dos delingiientes.

Uma adequada diregao para a coleta de provas ¢ essencial nas hipdteses
de Tortura, por se tratar de um crime dificil comprovagio, tendo em vista que o
agente normalmente procura nao deixar vestigios do delito e, quando os deixa,
permanece com a vitima sob sua custédia até o desaparecimento dos sinais®.

Conhecendo essa realidade e a atuagio da promotoria de Direitos
Humanos da Capital, a indicagio do tipo penal mostra-se como instru-
mento fundamental para o correto direcionamento na produgao de provas,
principalmente para se evitar o desaparecimento de elementos chave, bases
de uma instrugio robusta, habil a demonstrar a pratica de Tortura.

Ressalte-se que a ‘tipificagdo preliminar’, no 4mbito do Procedimen-
to Administrativo, nao conflita com o principio constitucional da presun-
¢ao da inocéncia, pois nao se trata de uma situagio de imputagao criminal,
mas de uma técnica de investigagdo e controle da Policia.

19 ROCHA, Luis Carlos. Investigagio Policial: Teoria e Prdtica. Sio Paulo: Saraiva, 1998. p. 43.

20 Tortura e maus-tratos no Brasil: desumaniza¢io e impunidade no sistema de justi¢a criminal. Annesty
International Publication: Brasil, 2001. p .48.
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5.1.2 A Justificagao técnica do Promotor

Em entrevista realizada com membro do Ministério Pablico de Per-
nambuco, questionou-se o porqué de o promotor se eximir a realizar uma
‘tipificagdo preliminar’ quando a hipdtese é de crime de Tortura, sendo a
resposta a seguinte: “Vocé sabe o que ¢é tortura? [...] ademais saiba que o
pessoal da Secretaria de Seguranga Publica nao gosta”

A justificativa do promotor centra-se na dificuldade interpretativa da
legislagao da Tortura, evitando-se qualquer pronunciamento técnico preci-
pitado, a fim de evitar um mal-estar desnecessdrio com a Policia.

Ocorre, no entanto, que nessa fase pré-judicial o promotor nao re-
aliza um trabalho técnico-juridico, senio uma atividade eminentemente
politica, de investigagao, funcionando como agente de ativagao do sistema
de persecugao criminal.

A tipificagdo preliminar é necessdria para vincular o investigador, di-
rigindo a coleta de material probatério, assim como mecanismo de controle
das investigacoes e diligéncias a serem realizadas pela Policia.

Nao hd, ademais, razao para o promotor se preocupar com a subsungio
do fato & norma, ou com questoes juridicas hermenéuticas, pois nao se estd em
processo da fase judicial. A ‘tipificagio preliminar’ dessa etapa pré-processual tem
um objetivo estritamente politico, que é acionar e direcionar a investigacio do
Estado, pelo que ¢ suficiente o promotor recorrer ao conceito natural, ou mesmo
sociolégico, de Tortura, em muitos pontos coincidente com o do senso comum.

Em resumo, a ‘tipificagio preliminar’ obedece a critérios de utilidade?, dis-
tintamente da classificacio criminal realizada na Dentincia do processo-crime,
que encerra um raciocinio légico-conceitual a partir da norma juridica penal.

5.2 O PODER DE REQUISICAO

Um dos instrumentos previstos na Constitui¢ao Federal, art. 129,
inciso VIII, para o Ministério Publico realizar a fungao institucional do

21 Esse critério de tipologia ¢ muito usado no ramo de conhecimento da Criminologia, pois os conceitos
normativos do crime ndo se prestam para analisar as causas do crime, sendo necessdrio o uso de tipos prag-
maticos e sociolégicos de crime. Ex.: assalto, espancamento, assassinato, tortura, .entre outros.
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controle externo da Policia é o Poder de Requisigao.

Na sistemdtica do Ordenamento Juridico brasileiro a requisi¢ao nao é
mero pedido ou solicita¢do, cujo descumprimento possa ser desprovido de
eficdcia juridica, por falta de sangao. Pela natureza do ato, o desatendimen-

to da requisi¢ao configura crime de prevaricagao?, quedando-se residual o
delito de desobediéncia.

Dos 41 casos de Tortura identificados, verificou-se que, apenas em
2 deles, houve o exercicio do Poder de Requisi¢ao. Nos demais 39, o pro-
motor voluntariamente nio exerceu esse poder-dever, visto que utilizou o
verbo solicitar e pedir, ambos sem qualquer poder coercitivo, para vincular
a autoridade policial & investigacao, pois aqueles sao recebidos, pela Policia,
simplesmente como sugestoes.

A auséncia do exercicio do Poder de Requisi¢ao pelo Ministério Pad-
blico criou um espago de discricionariedade enorme no que diz a Policia
decidir se investigava ou nao aquilo que houvera sido solicitado. Sem a
determinagio obrigatdria e a vinculagdo inerentes a ‘requisi¢ao’, a Policia
nao cumpria os atos do promotor, uma vez que vinham sob forma de ‘soli-
citagao’, nao tendo sido instaurados inquéritos, nem providenciada a inves-
tigacio nessas hip6teses.

Com a ‘solicitagao’, o promotor perdeu o controle do controle ex-
terno da Policia, N2. A Policia passava, assim, a dirigir a persecugao penal,
decidindo acerca da conveniéncia de se investigar o crime de Tortura po-
licial. Nao sendo vinculatérias, nem imperativas, as respostas da Policia a
esses oficios que encerravam uma ‘solicitagdo’ eram livres, nunca fazendo
remissio a realizagao de investigagao do crime Tortura, mas, ao contrario,
destacando unicamente que, contra a vitima de Tortura policial, houvera
sido instaurado Inquérito Policial para apurar o crime.

6 CONCLUSAO

A pesquisa desvela, portanto, que, no periodo analisado, o Ministério
Publico local mostrou-se ineficaz na fun¢io de agéncia de accountability.

22 MAZZILLI, Hugo de Brito. O controle externo da atividade policial. Revista dos Tribunais, So Paulo, n.
664. p. 387-393, fev, 1991. p. 391.
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Grave ¢ o reflexo desse tipo de postura do promotor no ‘sistema de justica,
pois que colabora para a impunidade do crime de Tortura.

Consciente ou inconscientemente, o Ministério Pdblico, no exercicio
do controle externo da policia, interrompe o fluxo da notitia criminis no
‘sistema de justi¢a, na etapa mais importante, que ¢ a investigagao e a pro-
ducio de provas. Isso porque deixa de realizar duas atitudes simples, o que
suprime a discricionariedade da Policia: a “Tipificagao Preliminar’ do crime
Tortura e o Poder de Requisicao.

Assim, ao se eximir a realizar essas duas condutas acima destacadas,
a institui¢do do Ministério Publico local passa a operar como verdadeiro
funil seletivo dos crimes de Tortura policial, que serao ou nao sujeitos a
persecugao criminal, tendo em vista que a atitude do promotor acaba, ine-
vitavelmente, ampliando a liberdade de a Policia decidir pela conveniéncia
da investigagao.

Esses dados descobrem o que se denomina de ‘cifra branca’ da Tor-
tura policial, ou seja, aqueles crimes de que o Estado toma conhecimento,
mas nao tem interesse em condenar. Esses nimeros sio dos casos de Tortura
de que o Ministério Pablico, como érgao estatal, tem noticia, mas deixa de
dar continuidade a sua persecu¢io no fluxo do ‘sistema de justica’.

Destaque-se, afinal, que, apesar de existirem outros fatores condicio-
nantes da impunidade da Tortura policial, o fato de a pesquisa ter identifica-
do um dos pontos de estrangulamento do ‘sistema de justi¢a’, delimitados no
espaco e no tempo, presentes no controle externo da Policia realizado pelo
Ministério Publico, informa, ao menos, a potencialidade de que determi-
nados atos do promotor podem desencadear a impunidade do crime. Insta,
portanto revisar alguns pontos, especialmente o desenho institucional desse
controle externo, a fim de se aperfeigoar a accountability estatal, principal-
mente coibindo a forma de investigacdo indireta* encontrada na pesquisa,
adotada pelo Ministério Publico, em que o risco de impunidade é maior.

23 A expressio ‘cifras brancas’ ¢ utilizada em contraposi¢io ao termo ‘cifras negras’, que sio aqueles crimes que
acontecem e nunca chegam ao conhecimento do Estado.

24 Investigacao indireta é aquela que néo ¢ feita diretamente pelo Ministério Piblico, mas por colaboragio de
interposta pessoa, que na realidade estudada se constatou ser a Policia Judicidria. Atenta contra a l6gica a po-
licia investigar a propria policia. Controle externo significa um controle que se realize por outra institui¢io
que ndo a propria que estd sendo investigada.
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